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:l en het beginsel
HOOFDSTUK 7 .
SAMENVATTING, CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN.
De vraag die in deze studie is onderzocht is die naar de aan-
wezigheid van verplichtingen tot toepassing van het non-dis-
criminatiebeginsel en het beginsel van geli jke rechtstoegang
bij dreigende milieuverontreiniging in het Nederlands/West-
Dui tse grensgebied.
In Hoofdstuk 1 wordt de probleemstell ing van het onder-
zoek beschreven en nader u i tgewerkt .  Opgemerkt  wordt  dat
de begrippen 'rgeli jke rechtstoegangrr en rrnon-discriminatierr in
relatie met grensoverschrijdende verontreiniging, niet los van
elkaar kunnen worden gezien en derhalve in onderlinge sa-
menhang moeten worden bestudeerd. Een belangrijk kenmerk
van beide beginselen is het rrconformiteits-principerr. Inge-
volge het non-discriminatiebeginsel en het beginsel van geli jke
rechtstoegang behoort rekening te worden gehouden met de
belangen en rechten van de buurstaat en zijn inwoners op de
voet en onder de voorwaarden van het recht van de staat
waar de vervui l ing wordt  veroorzaakt  (emiss iestaat) .  De be-
schermende werking van dat rechtsstelsel wordt bij toepassing
van het non-discriminatiebeginsel en het beginsel van geli jke
rechtstoegang als het ware aangeboden aan de buurstaat (im-
missiestaat) en zíjn ingezetenen. Verder is betoogd dat het
non-discriminatiebeginsel vooral van belang is bij kwaliteits-
normen. De non-discriminatoire toepassing van kwaliteitsnor-
men op extra-territoriale milieu-effecten kan voorkomen dat in
het geheel geen aandacht wordt geschonken aan deze effec-
ten.  In  1.5.  is  u i tgebreid ingegaan op de vraag naar de vol -
kenrechteli jke toelaatbaarheid van de toepassing van het non-
discriminatiebeginsel en het beginsel van geli jke rechtstoe-
gang.  Geconstateerd werd dat  de toepassing van beide begin-
selen als zodanig vanrrit een volkenrechteli jk gezichtspunt niet
problematisch is te noemen. Wel is gesteld dat voor een volle-
dige, daadwerkeli jke en effectieve toepassing van beide begin-
selen medewerking van de immissiestaat noodzakeli jk l i jkt te
zijn.
Tot slot is in dit hoofdstuk verdedigd dat het concept
van het non-discriminatiebeginsel en het beginsel van geli jke
rechtstoegang met z ich meebrengt  dat  de toepassing van beide
beginselen niet onderworpen behoort te zijn aan een materieel
we derkerigheidsvereiste.
l loofdstuk 2 heeft betrekking op gemeenschapsrechteli jke ont-
wikkelingen ter zake varr de toepassing van het non-discrimi-
nat iebeginsel  en het  beginsel  van gel i jke rechtstoegang.  In de
eerste p laats is  betoogd dat  s lechts verschi l len in  behandel ing
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op grond van, al dan niet formele, rrationaliteitscriteria bin-
nen de ruimteli jke werking van milieuwetgeving in stri jd TiJn
met artikel 7 EEG. Een verschil in behandeling voortvloeiende
uit de tenitoriale werking van nationale milieuwetgeving vormt
derhalve niet een door artikel 7 EEG verboden discriminatie.
Wel komt het in stri jd met artikel 7 EEG, indien gemeen-
schapsinstell ingen zelf bij de beoordeling van effecten van
milieuverontreiniging onderscheid maken op basis van het al
dan niet grensoverschrijdende karakter van die effecten.
Betoogd wordt verder dat rechtshandelingen van de Raad
ter voorkoming en bestri jding van grensoverschrijdende ver-
ontreiniging en waarbij het aan de nationale vergunningverle-
nende autoriteiten wordt overgelaten geharmoniseerde milieu-
normen toe te passen, op grond van de artikelen 100 en/of
235 EEG juncto artikel 7 EEG bepalingen dienen te bevatten
die de Lid-Staten verplichten deze milieunormen toe te passen
op de extra-territoriale milieu-effecten.
In het secundaire gemeenschapsrecht ontbreekt het aan
specifieke tot de Lid-Staten gerichte verplichtingen tot toe-
passing van het non-discriminatiebeginsel en het beginsel van
geli jke rechtstoegang. Wel is verdedigd dat milieukwaliteits-
normen met als oogmerk het bieden van een basisbe-
schermingsniveau b innen de Gemeenschap,  geacht  moeten wor-
den mede betrekking te hebben op grensoverschrijdende ver-
vuil ing. Vergunningverlenende autoriteiten van de emissiestaat
dienen deze normen non-discriminatoir toe te passen.
De vraag of de emissiestaat hiertoe volledig in staat moet wor-
den geacht wordt positief beantwoord. Voorzover de toepas-
sing van het non-discriminatiebeginsel afhankeli jk is van me-
dewerking van de immissiestaat dient deze die medewerking te
verstrekken. Hierbij is door mij gewezen op de algemene
plicht tot samenwerking van artikel 5 EEG, alsmede op de vele
informat ie- ,  over leg- ,  consul tat ie- ,  toezichts-  en samenwer-
kingsverplichtingen in de milieurichtl i jnen van de Raad in
geval  van grensoverschr i jdende verontre in ig ing.
Tot slot is door mij gesteld dat EEG-milieukwaliteits-
normen ter zake van het extra-territoriale milieu rechtstreekse
werk ing bezi t ten.  Belanghebbenden u i t  andere L id-Staten
moeten op grond van artikel 7 EEG in staat moeten worden
geste ld deze normen in rechte in  te roepen en wel  op een,
vergeleken met  b innenlandse belanghebbenden,  non-discr imi-
nato i re wi jze.
De vraag of  het  gemeenschapsrecht  verp l icht ingen kent
tot  toepassing van het  non-discr iminat iebeginsel  en het  begin-
sel  van gel i jke rechtstoegang ten opzichte van derde landen
moet ontkennend worden beantwoord.  Wel  is  een dergel i jke
toepassing,  zowel  vanui t  het  gezichtspunt  van een goede wer-
k ing van de gemeenschappel i jke markt  a ls  vanui t  de ver-
antwoordeli jkheid van de Gerneenschap voor het extri i-terri-
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met de betrokken derde lenden li jkt het aangewezen instru-
ment .
Algemeen-volkenrechtelijke ontwikkelingen ter zake van de
toepassing van het non-discriminatiebeginsel en het beginsel
van geli jke rechtstoegang staan centraal in Hoofdstuk 3. Con-
clusie is dat beide staten niet op grond van de in dat hoofd-
stuk besproken teksten verplicht zíjn tot wederzijdse toepas-
sing van het non-discriminatiebeginsel en het beginsel van
geli jke rechtstoegang. Wel bli jken deze teksten de door mij in
Hoofdstuk 1 getrokken voorlopige conclusie ten aanzien van
het conformiteitsprincipe en het wederkerigheidsbeginsel te
onderstrepen. Ook is steun gevonden voor de stell ing dat het
voor een volledige en daadwerkeli jke toepassing van het non-
discriminatiebeginsel en het beginsel van geli jke rechtstoegang
zinvol is, in eventuele tot stand te brengen internationaal-
rechteli jke regelingen ter' zake, een samenwerkingsverplichting
gericht tot de immissiestaat op te nemen.
Tot slot wordt nog opgemerkt dat het Europees Verdrag
tot Bescherming van de Rechten van de Mens en de Funda-
mentele Vrijheden (EVRM) weliswaar niet dwingt tot toepas-
sing van het non-discriminatiebeginsel en het beginsel van
geli jke rechtstoegang als zodanig, doch dat de door het EVRM
gegarandeerde grondrechtenbescherming met zich meebrengt
dat ook buitenlandse belanghebbenden onder omstandigheden
een recht op daadwerkeli jke rechtshulp hebben, dan wel een
recht op toegang tot een onafhankeli jke rechter.
In Hoofdstuk 4 is aandacht geschonken aan de eventuele toe-
passing van het non-discriminatiebeginsel en het beginsel van
geli jke rechtstoegang in het kader van de Nederlands-Duitse
Commissie voor Kerninstallaties in het grensgebied en het
Dollarthafenverdrag. De conclusie van dit onderzoek is dat
waar in de Nederlands/West-Duitse bilaterale relatie de dis-
cussie over de toepassing van het non-discriminatiebeginsel en
het beginsel van geli jke rechtstoegang is gevoerd de resul-
taten teleurstellend moeten worden genoemd. Een min of meer
vrijbli jvende toegang tot inspraakprocedures van Nederlandse
belanghebbenden op het terrein van de kernenergie - en op
ad hoc basis te regelen - is tot op dit moment het maximaal
haalbare gebleken.
De implementatie in de Nederlandse rechtsorde van het recht
op geli jke toegang en het non-discriminatiebeginsel, beschre-
ven in Hoofdstuk 5, is in belangrijke mate gerealiseerd. lvleer
en meer wordt aanvaard dat het Nederlandse milieuhygiëne-
recht zonder beperkingen van toepassing is op de extra-ter-
ritoriale effecten van op Nederlands grondgebied plaats-
vindende milieuverstorende activiteiten. In het onderzoek is
niet gebleken van problemen bij de daadwerkeli jke toepassing
van beide beginselen.
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Tot  aan de besl iss ing van het  Bundesverwal tungsger icht  in  de
zaak Hamers moest worden aangenomen dat het West-Duitse
mi l ieurecht  s lechts terr i tor ia le werk ing zou bezi t ten,  zo lu idt
de centrale conclusie naar aanleiding van het in Hoofdstuk 6
beschreven onderzoek naar de toepassing van het  non-discr i -
minat iebeginsel  en het  beginsel  van gel i jke rechtstoegang in
de West-Dui tse rechtsorde.  Di t  zou Neder landse belangheb-
benden de toegang tot  West-Dui tse inspraak-  en rechtsbe-
schermingsprocedures verh inderen.  Tevens zov d i t  West-
Dui tse bestuursorganen,  in  het  kader van vergunningver le-
ning verhinderen, rekening te houden met extra-territoriale
mi l ieu-ef fecten.  De u i tspraak in  de zaak Hamers heef t  duide-
li jk gemaakt dat een dergeli jke beperkte interpretatie ter zake
van de ruimteli jke werking van het Atomgesetz niet langer
kan worden aanvaard.  Bl i jkens deze besl iss ing moet  worden
vastgeste ld dat  het  Atomgesetz verp l icht  to t  toepassing van
het  non-discr iminat iebeginsel  en het  beginsel  van gel i jke
rechtstoegang.  Het  b l i j f t  echter  onduidel i jk  in  hoeverre deze
conclus ie ook geld ing heef t ,  hetgeen,  gelet  op de door het
Bundesverwal tungsger icht  gebruik te argumentat ie ,  heel  wel  te
verdedigen is ,  ten aanzien van de andere West-Dui tse mi l ieu-
we t ten .
Bovenstaande conclus ies ten aanzien van de toepassing van
het  non-discr iminat iebeginsel  en het  beginsel  van gel i jke
rechtstoegang brengen mi j  to t  de volgende aanbevel ingen.
In de eerste p laats moet  worden opgemerkt  dat  de moge-
li jkheden om te komen tot een algemene en globale richtl i jn in
het kader van de EEG ter zake van de toepassing van het
non-discr iminat iebeginsel  en het  beginsel  van gel i jke rechts-
toegang beperkt l i jken te zijn. Zo heeft t i jdens zijn voorzit-
terschap van de Raad minister Ginjaar het init iatief genomen
om tot  een dergel i jke r icht l i jn  te  komen(1) .  Di t  naar  aanle i -
d ing van de moeizame discussie in  Raadskader over  bepal ingen
inzake grensoverschr i jdende aspecten in  de post-Seveso- en
de MER-r icht l i jn .  Dat  in i t ia t ie f  heef t  geen succes gehad.  De
Neder landse reger ing acht  een n ieuwe poging,  gelet  op het
bereik te resul taat ,  n iet  opportuun(2) .  Tevens is  in  Hoofdstuk
2  reeds  gewag  gemaak t  van  he t  f e i t  da t  de  Commiss ie  omr r re -
denen van polit ieke uitvoerbaarheidrr heeft afgezien algemene
regel ingen ter  zake aan de Raad voor  te s te l len(3) .  In  het
l icht  van deze gegevens l i jk t  een a lgemene en g lobale in terna-
tionale regeling ter zake in ruimer multi lateraal verband, bij-
voorbeeld in  het  kader van de OESO of  de Raad van Europa,
wein ig waarschi jn l i jk .  Immers,  voorzover  een dergel i jke rege-
l ing mede betrekking hee{t  op de toepassing van het  non-dis-
cr iminat iebeginsel  en het  beginsel  van gel i jke rechtstoegang
binnen de Gemeenschap,  zal  de Gemeenschap h ierb i j  par t i :
moeten z i jn .  Het  va l t  echter  n iet  te  verwachten dat  dan wel  i ; :
het  kader van de Raad overeenstemming kan worden bereik t ,
Een andere belemmering d ie een spoedige tots tandkoming var .
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een regeling in ruim internationaal verband zou kunnen ver-
hinderen, betreft het volgende. In Hoofdstuk 3 is betoogd dat
de mate waarin rechtsstelsels tekenen van overeenstemming
vertonen van belang is voor de bereidwill igheid van staten om
het instrument van het non-discriminatiebeginsel en het be-
ginsel van geli jke rechtstoegang te gebruiken ter bestri jding
van grensoverschrijdende milieu-verontreiniging. Het l i jkt
aannemelijk te veronderstellen dat hoe ruimer de kring van
potentiële verdragsluitende staten wordt getrokken, des te
groter de onderlinge verschil len in rechtssystemen zullen
bli jken te zijn, waardoor besluitvorming ter zake van de toe-
passing van het non-discriminatiebeginsel en het beginsel van
geli jke rechtstoegang zal worden bemoeili jkt.
Een multi lateÍale oplossing die in de prakti jk well icht nog
de meeste kans op succes b iedt  is  de volgende.  Er  zou in het
kader van de Europese Gemeenschappen naar gestreefd moeten
worden om in elke daarvoor in aanmerking komende milieu-
richtl i jn uitdrukkeli jke en in eIk geval geli jkluidende bepa-
lingen ter zake van de toepassing van het non-discriminatie-
beginsel  en het  beginsel  van gel i jke rechtstoegang op te ne-
men. Bij het voortschrijden van het harmonisatieproces zullen
de Lid-Staten steeds vaker gemeenschapsrechteli jk worden
verpiicht op een non-discriminatoire wijze rekening te houden
met extra-territoriale milieu-effecten.
De plicht tot toepassing van het non-discriminatiebeginsel
en het beginsel van geli jke rechtstoegang zou door het opne-
men van de volgende drie artikelen in de diverse milieuricht-
l i jnen gerealiseerd kunnen worden:
r rAr t ike l  1.
De-Iïd:S[aten passen met betrekking tot besluiten inzake acti-
viteiten die grensoverschrijdende gevolgen voor het milieu
kunnen veroorzaken de beginselen van non-discriminatie toe,
welke zijn omschreven in de artikelen 2 en 3.
Ar t ike l  2.
1. De Lid-Staat, waarin voor een nieuwe activiteit of voor een
wijziging van een activiteit een vergunningverleningsproce-
dure is voorgeschreven, verzekert dat in het kader van deze
procedure de te verwachten milieu-effecten in andere Lid-
Staten op dezelfde wijze in aanmerking worden genomen als de
te verwachten milieu-effecten op het eigen grondgebied.
Z. Zo nodig verlenen de bevoegde instanties van de andere
Lid-Staten voor het verrichten van deze taak hierbii hun me-
dewerk ing.
Ar t ike l  3.
1l-Dê-Iía-Staat, waarin voor een nieuwe actiwiteit of voor een
wi jz ig ing van een act iv i te i t  een vergunningver leningsproce-
dure is  voorgeschreven,  s te l t  belanghebbenden u i t  andere
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Lid-Staten voorafgaand aan de vergunningver lening op de_
zel fde wi jze a ls  belanghebbenden u i t  d ie L id-staat  ze l f  - in  degelegenheid deel  te  nemen aan hoorz i t t ingen of  andere proce-
dures die door het nationale recht zijn -voorgeschreven. Te-
vens ver leent  de L id-staat  belanghebbenden u i t  andere L id-Staten_ op gel i jke_ voet  toegang to1 de adminis t rat ieve of  ge_
rechte l i jke procedures d ie tegen het  genomen beslu i t  in  de
vergunningverleningsprocedure krachtens het nationale recht
open staan.
?:  z"  nodig ver lenen de bevoegde instant ies van de andereLid-Staten daartoe hun medewerÈing.  r l
voor  de redact ie  va '  deze concept-ar t ike len is  dankbaar ge-
bru ik  gemaakt  van het  zg.  
" in i t ià t ie f -Gin jaar ' .  wel  wordt  op
een aanta l  punten eïvan afgeweken.
Zo wordt in artikel 6 van het init iatief bepaald dat de
Lid-staten r rzoveel  mogel i jk"  de beginselen van gàt i j t .  rechts-
toegang behoren toe te passen.  Het  l i jk t  mi i  eÁte i  gewenst ,
met name om onduideli jkheid ten aanzien van de verplichtingen
van de emiss iestaat  te  vermi jden,  deze woorden n iet  in  een
voorste l  op te nemen.  Een tweede bezwaar dat  tegen het  in i -
t iatief van Ginjaar kan worden ingebracht is dat -in feite ai-
leen gesproken wordt over de toepássing van het beginsel vangel i jke rechtstoegang.
Wel wordt in artikel 8 van het init iatief bepaald dat de
vergunningver lenende instant ie  van de emiss iestaàt  de ' t i jd ig
binnengekomen react ies van burgers u i t  de buurstaat  op 
-del
zel fde wi jze behandel t  a ls  d ie van z i jn  e igen burgersr .  Het
li jkt mij dat een geli jke behandeling .rár he-t itrspraákresultaat
toch minder ver gaat dan een .rolledige toepassing van het
non- dis criminatiebe gins el.
Een uitdrukkeli jke verplichting tot toepassing van het
non-discr iminat iebeginsel  l i jk t  mi j  dan ook noodzaËehjk.  Im-
mers,  het  b ieden van inspraak aan belanghebbenderr  zonder
dat op inhoudeli jke gronden met hun belangen rekening moet
worden gehouden heeft geen werkeli jke betekenis en moet
derhalve worden afgewezen.
verder  moet  erop worden gewezen dat  het  in i t ia t ie f
s lechts z iet  op toepassing van het  Éeginsel  van gel i jke rechts-
toegang in de inspraakfase,  dat  wi l  zeggen in procedures
voorafgaand aan de te 'emen publ iekrecr iét l te  besl iss ingen.
Bl i jkens ar t ike i  1 l  van het  in i t ia t ie f  is  nader over leg nooàru-
kei i jk  ten e inde het  beginsel  van gel i jke rechtstoeg""rg 
" . r . . -eens u i t  te  bre iden tot  de sfeer  van repressieve rechtsbe-
scherming.  Ik  acht  d i t ,  zoals gezegd, ,  gemeenschapsrechte l i jk
ontoelaatbaar in  geval  er  een gemeensàhapsrechte i i jke p l ic i r t
to t  toepassing van het  non-discr iminat iebeginsel  bestàat .
To!  s lot  nog een opmerk ing ten aanzien van de door mi j ,
in  navolg ing van het  in i t ia t ie f -Gin jaar ,  voorgeste lde samen-
werk ingsverpl icht ing 
.  Deze maakt  duidel i jk  da1 voorzover  de
-  
toepassing van
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toepassing van het non-discriminatiebeginsel en het beginsel
van gelijke rechtstoegang afhankelijk is van medewerking door
de immissiestaat, deze laatste die medewerking dient te ver-
lenen. Hierdoor kan een volledige en daadwerkeli jke toepas-
sing van het non-discriminatiebeginsel en het beginsel van
geli jke rechtstoegang worden verzekerd.
Zo lang echter besluitvorming binnen de Europese Gemeen-
schappen ter zake van de toepassing van het non-discrimina-
tiebeginsel en het beginsel van geli jke rechtstoegang nog op
zich laat wachten, zouden de Lid-Staten zoveel mogeli jk bila-
teraal, of in beperkt multilateraal verband, moeten trachten
tot wederzijdse toepassing van het non-discriminatiebeginsel
en het beginsel van geli jke rechtstoegang over te .gaan. Eên
en ander overeenkomstig de wijze zoals hierboven is voorge-
steld.
Voor wat betreft de Nederlands-lVest-Duitse situatie ter
zake moet worden opgemerkt dat het Dollarthafen-verdrag de
administratiefrechtelijke rechtsbeschermingspositie van Neder-
landse belanghebbenden onvoldoende waarborgt, in het geval
onderdelen van het West-Duitse publieke milieurecht slechts
territoriale werking zouden bti jken te bezitten. De thans be-
staande onduidelijkheid met betrekking tot de ruimtelijke
werking van het West-Duitse milieurecht maakt het m.i. nood-
zakelijk dat ter zake van de toepassing van het non-discri-
minatiebeginsel en het beginsel van geli jke rechtstoegang na-
dexe bepalingen worden overeen gekomen.
Problemen rond de rechtsbeschermingspositie van Neder-
landse belanghebbenden, zoals deze zijn gerezen bij het Dol-
larthafen-verdrag en bij de NDKK-onderhandelingen, kunnen
worden voorkomen wanneer een algemene regeling ter zake
met de Bondsrepubliek zou kunnen worden gesloten. De, naar
verluidt thans in voorbereiding zijnde, bilaterale uitvoe-
ringsregeling van de Outline Convention, biedt eelr kader
waarbinnen ook aandacht kan worden geschonken aan de hier
aan de orde zijnde rechtsbeschermingsvraagstukken. Dit mede
gelet op artikel 4 van de conventie op grond waarvan de ver-
dragsluitende staten een inspanningsverplichting zijn aange-
gaan om oplossingen te vinden voor de wettelijke, bestuurlijke
en technische moeil i jkheden die de ontwikkeling en de voort-
gang van samenwerking over de grenzen in de weg zouden
staan.
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